revista de 

administracao publica 



Uma Reforma da Administraqao de Pessoal 
Vinculada ao Processo de Desenvolvimento Nacio- 
nal - Beatriz M. de Souza Wahrlich / O Executive 
Municipal: Um Estudo Preliminar da Burocracia 
Municipal — Edi Madalena Fracasso / Estudo Com- 
parado de Sistemas Burocrdticos: Conceitos e 
Perspectives — Simon Schwortzmon / Laboratorio 
de Sensibilidade — Uma Inova^ao no Treinamento 
de Lideres — Fela Moscovici / Tendencias da Re- 
forma Administrativa no Brasil — Francis Lambert 



FUNDACAO GETULIO VARGAS - VOLUME 4 - N.<> 1 - 1 .« SEMESTRE - 1970 



ANO IKTERNAaONAL 
PA TOCA^AO 



PUBLICA 



FUNDAQAO GETtJLIO VARGAS 
INSTITUTO DE DOCUMENTAgAO 
SERVigo OE PUBUCACOfiS 




* 



SUMARIO 



nila^HM 46 Diretor 



Artigos 

Uma Reforma da Administra^do 
de Pessoal vinculada ao ProceSSQ 
Pfsenvolvimento Nq^qi|oI 

J" 

!■ 

( 0 Executive Municipal: Urn 
I Estudo Preliminor do 



7 Beatrix M. de 
SouM Wahriicb ' 



^3 Edi MadoieM 
Fracosso 



Estu,do Comparado de Sistemas 
« Burocr(5tie6s: Cpnceitos e 
7 Pferspectivfos 

Loboratorio de Sensibilidade — 
Uma InovasQo no Treinamento 



79 Simon Schw^ftsmm 



'W\ ' Felo MofC9Vici 



Tendencies do Reforma 
Administrotivo no Brosil 



135 Francis Lambeil 



Intercambio 



159 



Reienha Bibliegrafiea 



215 



^Hido GoMparado de Sistemas Burocraticos: 
Coneeitos e finipiMhmi 

SIMON SCHWARTZMAlSf* 

I. Jfltroii/igSo., 2. iA. Uwiadfi tie Andlise. 3.. Qmtro QifeMoes a Rfjs^ 

6 . Formas OrgcwizaciontHf it ifit AMtOffd^. 7- ti(&nptfrUa^0i. S', A' 
Guisa de Conclusao. 



1. Introducdo 

O estudo comparado de sistemas burocraticos nacionais i urn campo rcla- 
tivamente ndvo, promissor e em rdpida expansao nas ci^ncias sodais con- 
tcmporancas. IS um campo que ganha importancia, na area da. ciSncia po- 
li'Uca, na mcdida em que as cstiuturas burociaticas governaraentais ^dquirem 
cada vez maior p€so na detenoinagao dos processos poKticos dos diversos 
pafses:^ e, na area da administracSo, jia medida em que fica dare para os 
estudiosos da £rea que. a opipparasao sistem&tica fintrC' estrutuias empMcas 

diversas;<* 



* Pesquisador em Cienci;i.s Sociiiis na EBAP. 

1 Enquanto a teoiia adnimislifitiva mals tradicional tendia a cnnsideiar feiu'mie- 
00s de organizai;cMi buroLratic.i independcntenicnte dc c(^rite,Mo piiliiico, a koiia po- 
lltica mais tradicional fazia cxalaiiienle o inverso; tendia a considciar os processos 
politicos como uma funsao direla dos iaterSsses e rela;oes wononiicas e de classc 
dentro da sociedade, sem cxaminar o papel politico espectfico desempenhado pelas 
estruturas govemamentais. Para uma discussao geral dSste problema, ver Schwaiiis^ 
MAN, Simon. Desenvolvimento e Abertura Politica. Rev. DADOS, n.° 6, 1969. 



R. Adm. publ., Rio de Janeiro, 4 (I): 79-100. janJiun. 1970 



4e man)e3c»'^iB£i«ft«# Viil^^es apaie^epi&i^i^MsiSj^^ ^ 

eficiencU, pit-' 
ticular.2 

A abilise comparada de estruturas tao complexas 6, totretanto, extremar 
mente dlficil se omi^ atensao cuidadosa nao e dada aos conceitos, definigoes 
e raetodologia utilizados . A maioria dos estudos comparados dSsse tipo ten- 
dem, por isto, a se manterem no nivel do ensaio que raramcnte compara 
mais de duas estrutuias organizacionais^ e seu valor quando existe, decorre 
fsi&Ui ViSis da capacidade de insl^ &aa excclSss^ dft ffietodolo^a 
empregada pelos autores. 

O estudo comparado de burocracias nactonais visa a responder uma serie 
de questdes reconentes na literatura: quando, e em que condi$6es, estiuta-' 
ras buro9t$ltii9a$ sao mais ou meaos idQqi^tos,^ Quwado* qjiie CQadi$de»» 
desempeiah^ tta papel politiccf tilifb ibdniQ^ Satfitddmij? Qoa^do, e 
que condigoes, tendem a crescer em tamanho e complexidade? Que tipos 
e formas de auloridade tendem a assumir, em que circunstaDcias? Que 
pautas de comportamento sSo mais tipicas, a que niveis e em que condigoes? 
A pesquisa empirica sdbre estas questoes nao pode atacac diretamente estes 
paroblemas sob pena de perder-se em um mar de fen6menos circuntanciais 
einflucncias fortuitas que invalidam a maioria dos esfoi cjos de generalizagao. 
Dal a necessidade de rccuar alguns passes, e colocar alguraas questoes pr6- 
irias: 'i^)Ai&'i^'«xatameate, nossas unidades de analise? Quais sao os fen^ 
inenos que qu««mos explicar, nossas variiveis dependentes? Mas, aotfij^ 
qvais sio os fendmenos que os explicam, as variSveis independentes? fi da«) 
tjfit nao existem regras fixas sohre isto, e cada estudioso e livre de dcfinir 
suas unidades e variaveis dc anilise conforme seu melhor criterio. Mas isto 
a&Q sigaifica que p exame expUdto destas questSeS'^liminaces nSo seja ne- 
«esi$|ti9f qia» iivde&u^es e ^<]d^^aici%is tead^ a repercutir e a i^tjitiiilir 
cai^ idpt^ldeaoxente k mediik^^ que a an^e avaofa^ 

A dcfinii;ao da unidade, ou objeto de analise, e muito mais que uma ques- 
tao escolastica como as que aparcceto freqiieatonente no im'cio dc manuals 
de cieocias sociais . Podemos ver isto com clareza se distlnguimos, de imcio^ 
iiffla abordagem funcional de uma abordagem estrutural na conceituagSo d6 
%focracias nactonais. 

A abofdagi^ funcional define ^eu.olyieta ^.^partic 4&suas.iimso<BSt. e. 

" O Irabalho de «o qiial voltaremos mais adiante, 6 om dos melhO- 

res excmplos da necessidade de introduzir marcos gerais para a analise comparada 
■jte flStfUlttTBS administrativ ;ls Cf. Rigcs^ Fred. Adminislration in Developing Coun- 
iries — The Theory of Fristnaiic Saciery. Boston, Houghton Miftlin Co., 1964 (tra- 
du;ao brasileira de Wahslich, Hugo. Admiiihlft^0t,0(^,i^(m- Ifa»&t^m^ 
Rio. Fundasao Cetiilio Vargas, 1968). 
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dc sistemas politicos, que e apticado para a America Latina em um estudo 
bem conhecido de G. Blankstein. . J Assim, por exemplo,' todos os siste- 
mas poh'ticos tern que suprir uma fungao de clahoraqao de leis que seria de- 
sempeii})9da pdo CQiigressp nos Estados Unidos, pelo Paitido Coraunista 
oft Vh^o Sovifidetk 6 ^idtss t&tqas armadas oa Argentina. Similansente, 
existe uma fungao generica de distribuir de forma autoritativa os recursos 
escassos de uma sociedade (a fungao politica), e uma funqao de controlar 
e garantir a cxecu<;ao dos direitos e deveres decorreiUes desta disiribuii,^ao 
legal (a burocracia publica) . Nem todas as socicda^es^ enUetaqtcx t^uoia. • 
institui^o espccin(^di1£Q^-4tilBa{ada para Ssse ob^^^^; 'diST -o ecno^td dc' 
diierenciagcio insiitiicioni^^^ KXda neceKsariamente nas tipologias funcio- 
nalistas de sistcmas polfticos, e fraz coniigo, muitas vezes de contrabando, 
supostos evolucionibtas que tern conio ponto termina) as socicdades ocidcn- 
tais desQnvolvidas de hqie. O estudo comparado de burocracias nadonais 

passe a ser as diversas na^des ou sociedades existentes no espaqo e no tem- 
po.* Se isto e assim, nao cabe perguntar como as burocracias nacionais sur- 
gem: elas existcni scmprc como fungocs que se cumprem, e podem ser cstu- 
dad^s &n sua? manifj^std^o^s e vaci^d<>s, mas ounca em seu des6Q.vQlYiinejn- 
^^ icSSim. At%xX&astiiSk6S^ii)i^S(m de atlfbtlt(»^ po 

pSso, produtividade, paulas de organiza^ao e autoridade, etc. A dcfi- 
idsSo funcional nao permite, quando levada as suas ultimas conseqiiencias, 
que questoes de poder burocratico, interesses especificos da burocracia, e 
outxQS fe^diofiQas que o3o sejaiD maiufesta$pes de coatr6te- e eixecu^ap de 

comparada de burocracias nacionais. 

Uoia abordaj^. .bem djstint^ e aquela desenvolvida £)ar S. M. Pis@C^ 
/Siatdt. ; £tii«i#t«afe eai ^siemas burocrdtfe(^, iS^pSSksiL que 

existcm sistcmas sociais que nao sao burocraticos . Para ele, sistemas buro- 
craticos sao aqueles em que o sislema politico e autonomo e clarameute 
diferenciado e onde existe uma organizagao dedicada especiaimente ^ mobi^ 
lizaj^io dos principals tipos de lecuisos . £sta situa^ap conduz k exist^iifiia 
■Aii xaa grUpd politico dirigeatg qtte nicr ^d&f^ ft fiehlnrm grupo sodal 

adscrito, dcterminado. Quando este gnipo especifico existe podemos falar 
de um sistcma burocratico. Os sistemas burocraticos sao bem dit'erenlcs dos 
sistemas primitives ou feudais e Eisenstadi da uma lista de 6 condigoes que 
condjjzem aq ^urgimeato de ,sist^/aas burqcratipas. ^l^m. dp.jnais, el,e 

s Cf. BiANKSTCi.N, G. I. Political Groups .&J[^iij*i5^B|eflca, In: Kautsky, John H. 
(ed.). Political Change in Underdeveloped fJ^01|QWB ffg^natlsm mi Cottmi^l^ 

Mova lorqiie, J. Wiley, 1962, p. 140. 

* A obia mais rcpiesentativa dcsia perspecliva e a de Almond, G. e Powfll, B, 
Comparative Politics: A Developmental Approach. Boston, Liltle, Brown, 1966. 

* Cf. ElSENSTADT, S. N. The Political Systems of Empires. Nova lorque, Free Press, 
1963; e vdrios artigos, entre os quais: Political Slniggles in Bureiuicr.uic Societies. 
World Politics. OiUiibro, 1956, c Bureaucracy and Political Devehipnu-nl. In: La 
Palombara, J. (ed.) Bureaucracy and Political Development. Princeton, N. 1., Prin- 

«Btoa Wni. Fresst 19€3. 
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idmo o tipo ideal web$sri^p: assim um sisteioa SQcia} e taato mais huiocr4- 
tico quanto mais exhfa nKia especifibidBjti da li^o^iqins |^pl(t{ca, otSan»»H' 

goes especificamente administrativas e politicas. regulaflilisfitfl^So do aparato 
burocratico por legias tambem especiOcas, c formas i^e JMUunera^ao nao 
patrimoniais . £sse tipo de conceitua^^o, que {(^ciniBf lid^SDiomiaar BStnitural 
i Q qas utilizaimos no texto que se Sjqgue. 

3. QualTo Questoes a It^speito de Burocracias Nocionais 

A dtscussao a (fspeitQ dgsi ^>jfei;sw ]}ivei$ de jpg,der,,|)ripdat|vid^^Jpxroas 
de organiza^io €6 strMiiitedfr «^patttaii Ae 'e6mpeit^^t&^ |to^^|lM^ « 
burocratas publicas e sempre perturbada pelos difererites stii££t^^'^it6.^ibl&; 
uma dessas variaveis pode assumir. Por exemplo, podcr polfdco, que €'SSn' 
pecialmente urn conceito de inte^asao, pode ser visto desde o ponto de 
vista de guem o tern, (o Estado, o e^trato burocrittco, a iastituigao burO' 
crStica, o 'burocrata) e sob a perspective 6t em reiag&o a quern Sste poder 
e excrcido. Isto nos da 16 possibilidades e um numero similar de tipos de 
produtividadc, autoridade organizacional, pautas de comporlamento, etc., 
qU'epodem set deaivsdos ie0 muitas dificuldades . £ claro que a]gum prin- 
cipio de orgaotzasSo & necessScio para reduztr t6das es9ss ^ssibi}ida4e& 




16|^eas a ura conjunto de conceitos mais manej&vel. 

A escolha dcssc piincfpio de organiza^ao e uma questao de prefercncia 
vfssspal owe nap pode, em ultima analise,. ser reduzida a uma justificasao 
fS^efeii: ^evemss eome^r psr tima t^i^a^ de valor e nossa a&nuigSo' 
de valor e o ideal de uma sociedade plenamcnte desenvolvida, pluralista, e 
igualitaria. Desenvolvimento aqui sc rcl'ere a bem-cstar. tal como e enten- 
dido lioje nas sociedadcs desenvolvidas contemporaneas. PluraliMno se refe- 
re a distribui^ao do jpoder atraves da sociedade, e nao conceiurado em um 
peqoeao grupo ou s^i^.^i^Qdrismo, finalmente, se T^^ liSl^ll^ ' 
a mobUidBde social nao £ Ijwiada por bai Teiif$t|^^|ae|iijHt$'^^^ ^'cejtOK 
da peswa s3o garantidoS e iacrementados. 

Nosso interesse em comparar burocracias deriva dSSUiS iittldRS^ 
questao geral pode ser colocada nos seguintes ten&os; como podemos e^tpU- 
car a contribuisio diferencial dos sistemas bucocr&ticos para 6sse E&tado 
ideal? / especiffsa^Q de$t«ii<^Otl<^^ mgm a iiiveatigsga0 tet^^ 

e emp^ica^ 

inSSessados em como a biirocracia pode reduzir, ou aument;i;-, (^.^^f^t^^ia^ 
e as iberdadcs indi\ iiUiai- e tambem no poder diferencial. que tetn as;'blll'<>- 
cracia dc Drovc cai i; Jcsenvolvimento, sc a prntlii(i\ irkuiL- u constante. A 
gue^tap lig produtividade e, diretameote, uma q^uestao de deseavolvimeotp 

Uma vez que nao estamos interessados em t6das as possiveis variances das 
instituigoes burocraticas, mas tao-somente naqueles aspectos que se relacio- 
nein com nossos valdres, lidaremos com problemas de formas orgai^Sti^il^ 
^uta9< autoridade e de coqiportaQieEkto. ^dm^te ^9-. iQedida em 




eles tenham algum impacto nestes val6rss . Assim, essas variavcis scrao con- 
sideradas como indepcndentcs ou intervenientes em relac^ao as de poder e 

Weber definiii poder crano "n probahilidadc de que uitt-tifiBflfilB ou um grupo 
4& bomens realizem sua ptppria vontade em uma agaa-'Gtiitattt^ mesmo con- 

tico c uma relacno de poder que c apoiaSft."|(fSlo uso da for^a como liliiina 
ratio. Ouuo componciite do conccito de fdaer Politico c que o apelo a 
forga tendij a ser Icjiitimado quando as rcla(,>'es de poder se estabilizam . Sc 
seiisatnos cm termor de recuiSQS, poderngs dizer que o exerclc^p do Podei: 

cicdade. Mas poder c, em si mesmo, um valor e«;casso c na rcalidadc o mais 
importanlc dc todos, uina vcz (|ue ele deterniiiia a distribuivao de outros 
rccursos. A aloca^ao do I'lxier Pclilico na sociedade depende basicamcnte 
de doi^ fatores; a probabilidade^real pu potencial de u&ar forca^ e as pautas 
imltaddmerile aeeiMs: ^ii^Sbixa^-t compliance. Asstm; ^tramis que um 
sistema politico e absolulisia quando todo o Poder Politico esta concei\trado 
nas macs do governo e nao existe outro grupo niais ou nieiios organizado 
que retenha parte deste poder. Ouando a distribuigao de poder existe, di- 
zcmos que tema!! mn;sM;tema politico pluralisUi ^ maior ou m.«^n0i: ^u. 

daos, falaremos de um sistema politico lokiHtdrio . Na Tn(S^il$0tf^iili^ Poder 
Politico se reparte cuire os cidadaos poderemos falar, ifr COhtfirio, em 
graus diEerentes dc igualitarismo. 

Essas possibilidades se referem a uma situagao dc jogo zero-sum,^ onde 
uma quantidade determinada de poder 6 comparfida pelo governo, outrOS 
grupos politicos e cidadaos. Ouando a dislribuii.;ao dc poder e estavel, o 
sistema politico garante a manutcni;;io da pauta de distribui5ao. Quando 
O equillbrio e dinamico, as fontes de poder Tuncionam como um mecanismo 
paca resolvec de maneira arbitraria os divenos conflttos . Quando o equili- 
brio € rompido, trata-se entSo de uma situagao de redistribuigao de recur- 
sos. Finalmcnte, cxisteni siiua^ocs dc soma variiivel onde o montante de 
xecursQS ou de poder disponivel cresce, e a estrutura do poder regula taoto 

A burocracia pode coniribnir para o absolutismo de duas maneiras dife- 
rentes: a primeira c quando a burocracia funciona como instrumento de 

6 Gerih, H. e Milts. C. W. From Max H'eber: E.ssnvs in .'ioriology. Lornires, 
Kcpan Piiui. Trench, Trubner & Co., 1947, p. 180. 

' Jogos de soma zero, zeio-suin games, sao aquclcs cm que o ganho de uma das 
partes signifiea uma perda equivalente para a outra. Esta silua^ao compelitiva difere 
daquclas em que o monlantc dc bens em disputa se amplia ou diminui durante o 
conflito: cstes sao os jogos de soma variavel. Ver a respeito RjMTori, Anatol. 
Fights, Games and Debates, \licbigan, 1960j e Schelunc^ Thomas A. TIxe Strategy 
iff Cattfliia. C^^&btv^iBt^ I|wv^ {fiijlft Vixasi 1960: 



8$ 



podcsr absoluto nas maos do governo; a segunda, e quando a burocracia, 
cbnio uma institui^ao ou um grupo, exercc podcr absoluto por si mesma. A 
proposicrm logica que sc dcriva e que para um montantc dado de absolutis- 
mo governamental, o podcr da burocracia csta inversamente rclacionado 
com 0 poder dos setores nao burocr^ticos do governo, especialmente do 
ea£ecutivo. £stes dois tipos de absolutistno (absolutismo do Poder ExeCutL- 
vo e absolutismo da burocracia) aparecem de forma claramcnte difereiida- 
da no estudo de Wittfogel s6bre o despolismo oriental^ e no estudo de 
Rosemberg s6bre a historia do Estado Prussiano." Arobos sistemas sao abso- 
iiltistas, mas no primeiro o poder da burocracia 6 minimo enquanto que no 
segundo Sle 6 mixixpa, Witdeg^ iQOStra como, nos despotismos agrdrios, 
o poder esta concentrado nas mSos'do despota que usa de diferentes artifi- 
cios (mantcndo escravos ou eunucos em posiijocs de alta responsabiildade, 
por exemplo) para limiiar o poder da estrutura burocratica. Na Prussia, ao 
eontrSrio, ^ nas maos da burocracia que "estava concentr^td(i|.d poder de 
facto de tomar as decisoes politicas basicas, de determinat' ^ 1}ot|eiita$6o$- 
politicas tomando as iniciativas e manejando o Rei. . 

Assim, temos duas questocs basicas a respeito do absolutismo. Ouft^Xtflk^ 
&ibyiw{iara |le? Qyando q ^b^olutisino & exercido pela burocracia? 

A prltneira questSd i, seguramente a questao da ciSncia politica moderoa, 
e nao podemos senao fazer uma breve referencia a ela aqui. Wittfogel 
indica um falor: o desenvolvLmento de grandes aparatos burocrSticos para 
a construgSo e maQUtengSo de grandes trabalhos hidrdulicos. R. Beodjx. 
iodica qWJ?Qt< O deseavolvimento de sociedades plebiscitarias onde o govSni0ri, 
agtndO beneftcio de iodos, pode elhtiihar o poder de grupos sociais 
pecificos . . . 

Pam Jlosembfigrg^jg^ q mac»sm d& QoospUdagl^ d& mm Estado Prussiano 
eStlVc^ i^Ue tbv^ S ti^ grupo diri- 

gente absolutista. A caracteiistica principal das tres situacjoes foi o desen- 
volvimento de um aparaio aliamente burocr^tico. Nos imperios agrarios a 
burocracia permite a concentragao do poder nas mSos do Rei e reduz assira 
p ^ttiiilQuali;sf^o e P ^daji^p, A.UaiasEpjnit^j^ 4e s^iji^ms da terra 
^ t^dRE^^iiilB]:^ t^tniroc^^s lisnr l^mtaxit 1^<^ absdttitismo prus- 
siano. Em um contexto moderno a situagao plebiscitaria leva h. intervcngao 
do Estado em todas as esferas, e isto conduz ao desenvolvimento da admi- 
jdS£eai(t(j' & redu(;io da representaffao fuacional. 

£stes trgs autores nao s6mente aponfam para a burocratizagao como fator 
de totalitarismo, mas d§o tambem indica^oes de quando ocorre crescente bu- 
rocratizacao; em situagocs de mobilizagao social, quando o Estado se langa 
na cria^ao ou redistribui<;ao de uma dada distribui^ao de recursos. £ssa mo- 
biUzasis. |0ia como pre-condigao um#t^iiiQO d& surplus que possa manter 

8 WiTTFOOEL, Karl A. Oriental Despotism, New Haven, Yale University Press, 1967. 
8 Rosemberg, Hans. Bureaucracy, Aristocracy and Autocracy — The Prussian 
perienee J660A81S. Cambridge, Hsrvanl U9iM|^^^e^ .-l$$f^ 

■» ROSEMBERQ. Qp. Cit., Jp, 2C®. * " ' ' 

Mf ^mfangOi Ben^iJCv Ha#on BsMi^ aft ^iit4asi^. £^ 3it»|Uje^ W&e^ , 1^ 
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tambem ser rccolocado na sociedade (ninda que es(a scja uma condi^ao 
menos iraportante, uroa vez que e scmpie possivel ciciar novos reciu^, seui 
pelo desenvotvimento tecnoI6gtco, seja p^a '¥XplDfa^ intensiva, tnr, tiimi^ 
mente. por expropriaqao) . Parece assim que a buiocracia 6 o fator basico 
de absoUitismo. Mas sabemos que cm muitas situagoes o poder da buro- 
ciacia e muito mais limitado do ciue se poderia esperar dado seu tamanho 
e controle real de recursos socials estrategicps q^ue dispde. Como pode- 
mos explicar ems diferengas? Tcnuemps o mc^tmce 4e^der gorveniaiaea" 
tal como constante, e discutamos ft disti^biil^a pod^ iBatc& govieroail- 
tes 6 aparelho burocratico. 

A primeim consideraQfo^'^ qm^i tkaeeimik: que € van inStittntienfO d^' 

poder do governante, tende a transform ar-se em seu t'inico instrutnento de 
poder. e conseqiientemente, o jisco de tomada de poder pela burocracia e 
alto. As razoes pelas qoftiti j$||9.«lSa:«liS0Sttee9inais fte^^^ 

outras as segiiintes: 

a) e dificil para a burocracia legitimar seu poder; ainda que a burocracia 
tenha em geral o controlc dos instrumentos de adrrunistra5ao e de coer^ao, 
«Jlcei^ao que todo$ ps ^oyei;nQ| nVEf^^f^ p^ffiafai^ 0 ssajDoA&cjt^ 
9Ss'dd tempo depenia« de lima tegififfiid^e legal da «Sot{ttRtidu» 

de Estado c raramente e transferida a urn burocrata; mesmo a Priissia que 
foi lun exemplo faraoso de poder burocratico o foi, como diz Rosemb<^g» 
sdmente como tuna situagao de fac(0{ esta paotik dli tegtUiniSfifr ^^^Sica^ 
uma redu?ao de poder; 

b) o governante tern nao somente uma legiiimacao de tipo racional e tra- 
i&siOSKS. ou carismitico, mas tambem em geral suas proprias fontes^ 4e 
ppdk^^il^l^s&ttansferem pat^ ainiroosj^^a: -^}^ de poder variam 
h&^mliicfvomiiWSiif^ t. po^^ ii^& ee^^tilmii^^ popular, 
■a BoQdatiedadf 48 dasse que pode £er exeidd^por t^iiGo& de eoopest^ 

mesmo quando o dirigente nSo tem fontes extraburocrSticas de poder 

61e pode colocar ainda a burocracia contra a popula^ao, parte da burocracia 
contra outras etc.; se nao cxistem barreiras adscritivas claramente dcmarc^- 
das entrc as classes dominantcs e a burocra^iS^. ^ ^ItuagSo pode gerar um 
grau nuiito alto de InstabiUdade de govfinio, com btrigas palacianas, stt- 
tdiiiy de dmastias, etc.; esta '6 k sttaa^^o em que os podSres desp6tico$ dos 
^^♦ernantes sao maximos e ao mesmo tempo seu controle da situa^ao atra- 
do tempo c mininio; mas a burocracia nao tarn muitas chances a nto 
sbt ^6 pooperai com a mudan^a de mn mem&xo ;de EstraiO' DomidBtite por 
tsmtto SLtxobio do mesmo Estrato. 

Assiitn, se a burocracia trata de doniinar o poder existem muitas formas 
^$las quais o dirigente politico pode para-la ou iimita-la. Alias ncm sempre 
a burocracia tem essa intensao. Existem aqui duas possibilidades^ VjJxa & 
quando o burocrata tende a buscar o poder para si in^ltnoi w^itdo 'ttii 
a estrutura burocrltica como um instrumento em sua ascMlsSo pessoal, A 
outra, que nos iot^essa muito mais aqui, c quando ele bUSCAi BSta asccnsao 
€^^lkm^ 'bi^te0a3^.^^ vm mem&rp dlEste f^i^e^^ i Miff iideri 



A primeira condi<;ao aqui c que a burociacia lenha uma consciencia de 
grupo que podciia leva-la a agir como um corpo unificado. Weber afirma 
que nas sociedades modei nas o poder da burocracia e semprc crcscente, raaS 
iQ(|ica tainb6m que "como am iosuum^to para socializar relagoes do poder, 
a boirocracia tem sido e i ta& ihsfratrcnto de poder de primeira qualidade 
para aqueles que controlam a eslriiUir:i burocratlca".'^ Em outra passagem 
ele indica que "em geral o poder do niunarca cm rcla(;ao aos mcmbros da 
burocracia c muito maior do que o c no Estado Feudal, ou no Estado Pa- 
trimpnial. tipico". Isso por causa da presen^a const^iUe de aspiraotes ik.pcp»- 
aii)$lp «Otii ti9 quais o mooarca pode fScilmeote- sa^stHuir funcionilri^es' in- 
OQinEVealdiites ou demaMado independentes.'-' 

AssilQ a competigSo interna nas burocracias moderaas, junto com seus 
0lttcO8 elementos de tmpersonaliza^ao, tcndc a reduar seu esprit de corps 
ithtfakfiefiaisee^nasi reduz as possibilidades poUiicas seus memtu^ 

.jgqditd: i^»lamtui$ao como um fodo. A teoria weberiaiift ^tsi tMtos da 
i^^l!&$iB{^ e da profissionalizagSo tem tido um impacto importante nos es- 
todtosos do mlUtarismo latino-am^rlcano, muitos dos c^uais buscaram na 
profissionaiizagao dos miiitarcs a sobi^o patAtAftOhlittiSts ^'tpia^SlS^ti^' 
poUtica das for^as armadas." 

As limita?oes dcssa teoria foram evidenciadas quando, logo apos ao golpe 
militar dc 1966 ua Argentina, os chefes militarcs congratularani !>uas tropas 
por sua demonstra?ao de eficencia prujissional na dcrrubada do ^verno ci- 
vil. Ficou patente que, polo menos naque!a situagao, a prdlisidt^liJsil^' 
conduiiia a uma pnliti7a(,"3o mais alta do que nunca. 

O case argcntino, junto talvez 0^:1111 a rcvolta do c.xercito francos contra 
De Gaulle na tipoca da A liberie rran^ tiixt'. e o niais famtiso exeinplo de 
como o deseavolvimento de um corpo profissional pode Icvar h participasao 

alto desequilibrio entre o prestigio interne e extcrno do burocrata, dentro e 
fora de sua insiituigao . Quando o prestigio interno e mais alto podcmos 
esperar que sua lealdade a institui^ao sera maxima, criando um espirito 
coQperativo que fpde^ em ^ituasde^ e$peciais, levar a acaQ.pplitica. As si- 
iftafoes especfaiKl^^ g^l, wsm^il^'^ i^a^^a^.k odrporafto; 
a perda dc legitimaeglo do iidcr ^d^ttod^ t&^l^E^j^K^ 
que eric um vazio de poder, etc. 

O caso prussiano c bem diferente. Ncste o fator-chave foi 0 recrutamcstftd 
tfic^ da burocracia. A transformagao danobceza enor uin gnlpo administra'* 
'dSfo eliminou seu poder como senhOf^s tfiS terra:, mas crfau uma situagao 
que se mostrou muito raais forte a longo prazo. £ ialcressantc comparar 
a situa^ao na Prussia com a situagao dos exercitos profissionais latino-ame- 
Jticwios. Para os ultimos o recn^taUlBBtO social de seus membros parece nSo 
iter muita influeocia no cdmportamento politico da iostitui^ao, uma vez que 
a socializaggo interna 6 muito mais importante. Mas^.na medida era que as 

Weber. In: Gerih c Mn.Ls. Op. cit., p. 228. 
IS Idem, p. 235. 

1* Ver, «Ure oulros, Alba, Viclot. El MUilarismo. M6xico, 1959; e Johnson, J. J, 
tteJh^SHi|«7]«i«^f ^Id^^ Press, 



caracterfsticas corporativistas se ^teifaayolvem, a tendencia ao endo-recruta- 
mento aumenta, e e bastante prflp?$ifrsl .que uma situa5ao lipo casta comece 

:Qa8iito> e quandOi.l* bmotSetJ^^ conduz ao totalitarismo? Islo c em pri- 
JQgitQ lil^ QQia <|tt(ted[Q de ilei^i^jr^^ 9 &^o> Qcste caso, uma 

t]aestg6 de |>afita» ailtttraib. tlm <iBSGSm^B^i9&r^^ um signo de 

totalitai ismn o fato de que todas as pessoas na maioria dos paises da Ameri- 
ca LatHia tcnham que levar consigo uma cartcira de identidade fomecida 
pela policia, mas Ihe parecera natural que esta mesma policia, em sen pais, 
jn^atenha fichiiios atuaiizados sdbre o enderc^o de lodos o§ cidadaos. A 
dm&a d^itf^Scy que poderia set aceita ^(fSoiS^^iS.I^'^ <^ definigao 
maxima: totalitarias sao situa?6cs ent ^ttft^ in^pf pfiIteJ)d».gO^^ 
um pais esta submetida ao terror. 

burocracias podem exercer terror. Os regimes absolutos, principalmente de 
tipo tradicional, sao potencialmente totalitarios, mas as limitagocs da maqui- 
na govemamcntal criam areas que o brago coercitivo nunca alcan?a. Esta 
situaQlo pode set compensada pela descentraliza93o do poder. O chefe local 
que nSo tern lealdades pessoais e familiares em sua Srea de autoridade 6 o 
instrumento mais eficientc do poder total. Podemos sugerir, se isto e assim, 
que o absolutismo exercido de forma efetiva atraves da estrutura burocratica 
tende a sermais totatitSrio do que quando £le e enfraquecido pelo patrimc)' 
nalismo burqcratico, que incrementa as vinculagoes e interesses locais dos 
administradores e reduz sua dependSncia total em relagao ao governante 
miximo. O caso mais extremo de descentralizasSo se aproxima do modelo 
feudal, em que a combinasao de areas reconhecidas de autonomia do chefe 
local c o desenvfdviiaeato de vi'nculos de lealdade e defidndtncil jjiss^ip^ 
fatorcs que limitara as possibilidades de terror. 

Os regimes absoiutistas centralizadps tendeoj a ser roenos totalitSrios por- 
iq.tte existe uma forte subordinagao do apaiftto burocrStico ao poder central, 
e esta situagao gera normas abstratas que constUuem um maico de refcrgn- 
cias estavel para as rela?oes entre o stidito, oo 0 pfibMco, e o govemo. Mas, 

em situagoes dc mobilizagao, a estrutura burocratica esta pronta para a subl- 
ta emergencia do terror. Neste sentido os governos absoluti&tas, mesmo 
quando nao exercesitfUi^, criam uma situa^ao d8 2C0&«S^iSEHl$tMtB^ JtS^Ot* 

cracias mendicanles, na exprcssao de Wittfogel. 

Fora desses casos extremes, totalitarismo e uma questao de diferengas 
culturais e valores ideoldglcos. A concentra^ao de conhccimentos tecnicos 
na burocracia i certamente uma forma de redusao do poder de decisao de- 
outros grupos socials, e uma HmitagSo das liberdades individuals dos que 
procuram exercer sua vontade atraves de scus representantcs. Mas esta re- 
du^ao do poder da represcnta?ao poli'tica e, em certo sentido, uma libcrali- 
za^ao do controle exercido pelos partidos politicos sdbr& tss cidadaos. Esta 
tead6ncia podfi $er observada na evolu^ao da sociaUdemocrada na Eutopft 
Ocidental^.O^^avoIvim^to de uma tecoocratizaeao goveroamegtal ^isnf 



que perderam suas caracterisUcas de grupo dominante de envolvimento total 
e de participasao compulsoria para os membros das classes trabalhadofas. 

O ptsdes^da &tm!XStt6i^'fibili'Pi«)ittC^^ se as cDndfij^Sifii 

tecnicas e o proposito para faze-lo estao presentcs, 6 principalmente uma 
quosiao de saber se desenvolvimento podc ser visto como uma questao pu- 
tamente tecnica. O desenvolvimento e uma questao puramente tecnica na 
medida em que nao altera radicalmente a pauta de distribuiQao de recursos 
na sociedade, e quando nao frustra as expectativas de melhoria e grupos 
sociais importantes. Quando, como na maioria dos casos, isto nao sc dd, 
o desenvolvimento per vias tecnicas sc traosforma em um caso especial de 
contrdle tecnoCtS^d dO B^eTP^Ij^^^ar^.d^ tegm^ ^00^ 



5.. Pfodiitividade 

Existem vdrios modos de examinar os piQbt(^act£^46-fi:j^titt^tldad^ 
distinsoes preliminares sao necess^irias. 

Ipj^eira^ ^enate a distingao entre produtividade e efididi^ ltt -p^tSliih^- 
r^iedxidpt^e^ capacidade de produzir bens e artigos de consiimo e a segunda 
i. i^aciidade de obedecer a comando. O paralelo que Weber faz entre as 
burocracias modernas e as mriquinas e bastante ilustrativo. £ claro que uma 
inaqiuaa- nap,e m^i^ pu menQs.pj:Qdutivd,^ iua^& mais ou menos efisj.^Ui. A- 

Santo mais produtivo, outros fatores p^mm^eCf^ $l^iB&^ 
tifleientes sejam seus instrumentos. 

como mdquinas corrcsponde k pcrspfi^BVi^ idfe Estado tipo laissezrfaire, 
eSBBi que o govcrno necessita agir eficicntemerite mas nao desenvoive ativida- 
SsA produtivas proprias. Pensar em termos dc produtividade conduz a pen- 

a burocracia legal-racional de tipo weberiano c possivelmente a mais ade- 
quada para os objetivos de eficiencia, mas nao parece se-lo para os objetivos 
46 lob^i^nidade. 

.A outra distingao 6 entre produtividade coma'^illi^ ii^ei^glli^j0/^l^i$ 
piodutividade como uma rela^ao input /output. (i^fSngSb 6' tet^iicaniea-> 
te menos importantc que a anterior, ainda que ela tenha tamb6m suas im* 
plicagoes. O primeiro sentldo, que chanaaremos capacidade, se refere ao 
que a burocracia representa era tSrmos do poder econfiraico, social e politico 
do Estado, enquanto que a segunda se refere ao peso do aparelho burocrd- 
tico para a sociedade. N6s nos referiremos ao se^undo scntido aqui, sim- 

^ Viftr diiijisBfeiSa g zfespeito do poder tecaografico da burocracia em Schwartzman^ 
^mH, beimvoMrSmesfa e Ab«ctiB» PeUticq, QAQQSt nfi- ^ 



As burocracias ^Bi^odetn contrib\iir mais para o ideal de dcsenvolvimen- 
to sao aquelas que se oricntani principalmente para a produtividade, e me- 
nos para eficiSacia; e elas devem ser produtivas tanto em tinnos absolutqS 
como em termos relatives. Quais silo as condi^oes que conduzem a isto? 

Existem varias q|^^tQ^ t^cnicas que ^lo impoctantes aqui, e que pertea- 
c&n ao campo vca&'^^edSi&y da a(md^i!^a9§o aplicada. Estruturas de co 
municasSo, tunicas de documentacao, diferentes especializaqoes sao fatores 
que devem ser considerados coino intUienciandi) os diferentes niveis de pro- 
dutividade. Para os propositos desta discussao e suficiente dizer que estas 
t^cnicas orgamzacioaais estSo dispoofvels. e que qualquer burocracia publica 
pode, era princrpio, incorpora-4as. Existenl problemas de feadaptagSo, ti^- 
namento, educacao de pessoal, raas esses problemas sao tarabem tecnicamen- 
te passi'veis de solugao se existem recursos suficientes. A siUiagao realmente 
problem^itica, do ponto de vista sociologico, e quando todos (is recursos 
tecaifios e economicos existem, xoas os nilveis de piodutividad^ pcfioiaaeceia 
batbcds'. Como expHcd-Io? 

Uma explicaqao obvia, ainda que ncm sempre evidente, c que a produti- 
vidade n&o e necessiriamente um objetivo prioritdrio da burocracia. UxoA 
caracterfstica generalizada dos pafses subdesenvotvidos contemportneos 6 
que suas estruturas administrativas Icndem a ser usadas principalmente como 
canais de mobilidade social vertical, e isto, independentemente das oecessi- 
dades funcionais da adminfestn^io. A borocram'torna-se, ainiiD, tun fator 
de influ6ncia politica importantc dcmais para ser deiv;ido an contr61e de 
centros de decisao raeramente tccnicos. O fato de que inissues cstrangeiras 
sejam chamadas para racionalizar a administragao de paises subdesenvolvi- 
dos, ou mesmo que algumas comissdes ou outros tipos de organisrao sejani^ 
criados para Sste proposito, nao significa que a utilizagao preponderante* 
mentc politica da niaquina Inirncratica tcnha sido abandonada. () Ljue existe 
6 uma mistura dc objetivps politicos e de prcxlutividadej ^ue correspoti^e ^ 
<|Ufi Pted 4«ioitiitA ^^^i^fftSg -%o ^ue 0 ^ammnm WiSA 
{ior um tamanho dcspropo)!^aK)as3 was.{lan$@e8 
^ajxi'ssima produtividade.^* 

Esfa fun^St) de mobilidade social das estruturas burocraticas 6 osia ea« 
racteristica predominante das chamadas nagdes jovens da Africa e Asia, mas 
oujtras fun(des nao produtivas subsistem tamb^ em sodedades subdesen- 
vdlvidas de tipo antigo, como na Am6rica Latina. Aqui ocorre uma mani- 

festat,-ao peculiar do chamado spoils sysieni. Como no spoils system de tipo 
classico, OS cargos jpublipo^ sao distribuidos como favoies entre cliejttcs po- 
fidcos do govgmer. Mas « hmeto^^Samo piStAUm tendis m^is-i^tia^ 

desenvolver como um grupo de pressao autonomo, incluindo muitas vezes 
a organizagao de partidos politicos proprios, como muitos dos partidos xjt- 
■dkais tradicionais de varies paises latiilo-4iai^iC|EllM. Isto leva fyit^^SfSlAl^ 
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gao dos clicnlcs dos antigos grupos politicos no poder. A conseqiiSncia 6 
que novos clientes sao somados aos antigos, o tamanho da burocracia cresce 

'^?esta situagao, os esfmcjos dos organismos centrais ou missocs de assis- 
i^i^a tecnica de aumentar a tacionalizasao c produtividadc tcndem a condu- 
21)- it de: IIK^^ de padi'onizagao que sdtnente 

sumeittain, etii tWxoa, aniiise. o pSso e a tnflexibilidade das estrutoras buro- 
crdtii:as. Ouindo e irtipossfvel, pbr fftzSes politicas, dissolver as estruturas 
botocr&ticas antigas e ciiar novas estruturas oricntadas dcsde o principio 
paXR fills de produtividadc, a duplica^ao surge coinp a soiusao mais pratica, 
Mo M deSen««lb^ii0t1lO Brasil durante o Pcriodo KEti&I^SCll^Hi^, 
sao de empresas paraestatais colocadas fora das nbrmas, regulamentos e di- 
flculdades da administragao publica, e estas emprSsas, combinadas ou nao 
com capitals privados, foram uni fator importante para o sucesso do Pro- 
grama de Metas. A forga das tendencias dc rotinizagao c enrijecimento sao 
Iteis, edtcetaoto, que oio € infr^qiiente que estcs lipos de entidades terminem 
poc Assumir as normas e caracterfsticas do sistema centralizado em rea(§o 
ao quaf foram criadas. Em geral, podemos dizer que € quase impossivel 
transfomiar burocracias oricntadas para fins de pcestfgio e mobilidade, ou 
fias clientelf&ticos, em burocracias orientadas a produUviflsul^. segi transfofT 
masSes que eqqivaleci de fato e revolugoes profundas'. 

Mas, por que as pessoas so interessam mais em poder politico', prestigio 
e empregos do que em produtividadc? SerS que cstes objciivns sao sempre 
antagfinicos? O fato e que produtividadc e um projeto a longo prazo, e nuii- 
tas v&es abstrato. etiquanto que poder e presti'gio sao coisas bem concretas 
e imediatas, Algumas explicagdes psicologicas sao frequcntemente dadas 
em reIa?ao a Isto, como por exemplo no trabalho de Lucien Pye s6bre a 
Birniania, que procura encontrar nas caracteristicas do caratcr nacional bir- 
maaes as razoes de desenvolvimento spcio-poU^ico do pai's.^^ Sem entrar 
liya^ld<^11i€^ ^ sob fiip6tese, podemdr ^j&afd^ent&di^er que o fato de que 
^l^turas que tern tao pouco em comum, como a Birmania, Filipinas c a 
Asi^ica Latina mostrarem pautas similares de comportamento burocratico 
i ixx^^etitt para invalidar o poder explicativtf dSSte lipo de te'od^ pitcofo'- 
gizantes. Menos trivial, ainda que menos sofisticada, e a teoria dc Mannoni 
sobre a existencia dc um cotnplexo de dependencia}'^ Ainda que nao esieia- 
mos em condigoes de avaliar a qualidade de suas teorias dcsde fOlf^tdltCi^ iSOi' 
vista psicoanaiitico, podemos dizer que 6Ie indica quais poderiam ser os tra- 
£q$ mais getais da personalidade humana submetida a situa;5cs de depea< 

Pye, Lucien. Politics, Personaliiy and tfttt^n Bidldini;. New Haven, Yale Univ. 
Press, 1962, Irata de localizar eni problemas de insegiiranca pessoal e oiitras carac- 
lerfsficiis de personalidade as dificuldadcb de desenvolvimento da Birmania. 
If' Mannoni, O. Pro.spero and Caliban: The P.Kichology of Colonizalion. N. lorque, 
Pracger, 1956. Unia curiusa arialise das conscquciicitis psicoI6gicas derivadas de uma 
siluagao de dcpendcncia colonial. Fublicado originalmente em francos. Psicologie de 



dencia, o que parece ser muito i»ais Sigqifiesgvo |ne ^ li^q^^ 
ferenciais dc carater nacloital. 

Oestado do Crozier s6bre inn Monop61io Industrial francSs ilumina ainda 
XB^ O probleflia.^'* £ssc Monopolio Industrial c uma empresa do Estado, 
e assun um lugar ideal para o estudo de problcmas dc produtividade que 
£|dr 4^ dificil avaliagao quando nao cxiste um objelivo especifico de pro- 
tiil$|bi Mas o que Crozier diz, logo de imcio, 6 que produtividade em 
tStinoa de produto per capita ou relaQao input/output 6 sSmente um, e nS© 
jltcesslriamentc o mais importante, objetivo do Monopolio. O custo da 
jMTOdu^ao nao e muito importante: nao existe compctigao e alcm disto a 
zoaibr parte do prego do produto deriva de impostos de consumo. Esta falta. 
dt preocupagao com produtividade e, na re&lidade, tuna caracterfstica g&- 
neraltzada de emprSsas estatais, uma vez que elas tnuito dificilmente entrain 
aft>ffl(|BJcado livre competitivo. Voltaremos a estc ponto mais adiante. 

Que nao ex)$ta preocupacao com produtividade nao significa, evidente- 
mente, qu'e nSo exista prcocupagao com produgao, e, dc fato, a produ^Sfl 
efetiva, em t^tfbos. dt capacidade, e um dos principals nbjetivos do Mono- 
polio. Outro objetivo e proporcionar trabalho e estabilidade a alguns grupos 
sociais ncccssitados, conic por exemplo viuvas de veteranos de guarra. EiK 
geral, o seguado objetivo da burocracia 6 proporcionar renda e seguranga 
para scus membros e funcionSrios, independentemente de sua produtividade. 
Isto b,e torna possi'vel, primeiro, porquc a produtividade iiao e, de fato, tao 
importante^ s^jgundo, pela coesao e forga dos gjcupos iastaladfis eita v^rios 
ttfvds org&niiiai^o, o que condu?. por ■ifai:im i^l^O^^^^ 
dirc(;ao mais aha. a rigidcz generalizada de nSilQ£i& 
mento, c mais limlta<;6cs de produtividade. 

Neste sentido o Monop61io Industrial, apesar do conlexto tao racional 
que e o si.stcma publico frances, tern tambem fortes componstltes fUettl^Uatl- 

COS. Como aumentar a produtividade nestas condi?oes? 

O principal ponto de conflilo e entre as tendencias k eslabilizafao e rotl- 
tiSnSi^ 6 as demandas de racionalizagao crescente. O tiaMiOa- S0 ipoSlSB 
de setotes do tuncionalismo burocratico leva a um fortalecimento progressi- 
ve das tendencias k rotinizacao, e a unica solugao possivel parece ser a cria- 
930 de crises sucessiva.s no interior da estrutura burocratica. Assim como 
fien^ix. JSipstra comp lUi^ esta^Q (ie emergencia coatmua parecia ser ne- 
■f&m^ p&ti^ ibniikHiam^td adequado na Al^miitnha Oriental, e como 
SiitSllBlann mostra os conflitos entre as tendencias de rotinizacao e as de- 
JltandM' de produtividade da Uderaoga politica da China — que cpnduziu^ 
mtdtm anofi depots da pnWea.0ib do tiabalho de Schurmann, i 
Revolucao Cultural de epoca recente. — Crozier tambem indica que s6- 
meate atraves de uma sucessao dc crises a burocracia pode-se mover no 

A9 CrozieRj Micbcl, Le PhenQmine Bureaucrafique. Paris. Ed. Da Seuil, 1965, 
» ^(M^wwu^t ft/am Mtol0g» and OngaakmSim ^ itimnmiv 0^ 



A rolinizagao c a cstabilidade conduzem ao ritualismo, e sao uma caracte- 
ristica do tipo webei lano de burocracia. Se o paralelo entre burocracias mo 
dernas e mfiquinas e accitivel, em {Snass de efinSada, p6detn6s entSi; 
cpDcluir que a produtivtdade d^s ^iEC(9^ipH^i^ j^ibiieas pode sec altsi se elas 
sio organizadas desde o itifcio de tattasi taclMial pol ^r$as extfaburocMti- 
cas. Quando existe um alto nivel de organizacao e racionalidade, a falta 
de preocupa9ao com probiemas de custo perniile experimentos c pesquisas 
eientiflcas de tipo nao aplicado, c esta e uma das vantagens dccisivas das 
organizagoes ptibUcas ^ cela$ao as pri%a(I&s« ein teungi^ ,de P^utividade; 
a longo prazO;. 

Rflctonalid^;mi.^^tI&S&40:'<^ competitiva no mercado 

nao e entao uma condl^ao necessSfia para a produtividade. O calculo de 
custos que parece haver sido reintroduzido na Uniao Sovielica a partir 
de Liberman parece dever-se menos a importSncia do incentivo monet^io 
que k necessidade de criar um sistcma geral de avaliagao e contabiliza^ao 
pairs £i planejamento. Os estfiiialos do mercado fio^e^ :$er $i»l}slit\4d9»ipfiiiir 
outros tipos de gratificagoes socials, em tSrmos |}»1Ut(M^iza$^« ise|!i^^ 
patriotisnip, integrajao piganizacional, etc.** 

l]fiBaS'tBndeiRa.ser um fator de estabilidade. Uma vez que descnvnlvimento, 
em tSrtnos de produ?ao e produtividade crcsccntcs na socicdade. e, essen- 
cialmcntc, um pioccsso politico. A conclusao geral parece ser que a pro- 
dutividade das burocracias publicas nao jpode ser aumentada atraves de sim- 

fki hmmiWhis^^ emiSmm,. 'm&^S^^Bia^ m^^m^ tipo espe> 



6, Ferinaft OrjioiiiMeton^ AiitovlilcMlft 

Existem ittuitAS maneiras pelas quais as diferent^ fomu^ lOee^Rizacionais e 
4e autoridade podeiA W ^S^ii^rW^ p^clo HQS li]^H(Eaj9iS a f$i>^ 
iilas de poder e pitjaiitiVnS»9ti. OotisiMtiraveiaios^ ft totoMi^ gjqj^atijfe^ac^ 

aqui, cm tcrmos de tipos de autoridade, e as formas orgajSJSK^^ais em ter- 
mos das bases de soiidaricdade e integra^ao da organizagao feiirocratica. Uma 
tipologja de burocracias publicas pode ser derivada das caraciei isiicas poU- 
ticas da sociedade, uma vez que as burocracias sao o principal ix}strum6At9 
atrav6s do qual estas poiittcas s3o levadas a cabo . A celagio na6 ■6' dhieCI, 
uma vez que o poder de resistencia e autonomia da burocracia e, como vi- 
mos, alto, mas a interferSncia poiitica do centro de poder parece ser ainda 
a variavel determinante mais importante a longo prazo . Podemos pensar em 
govemos em tcrmos de sua estabilidade e. i4&^s.<!(^ o^^eaiVP^^oiftu^.fiiiifta 
nos d& a seguinte tipologia: 

21 Isto MO 6 nada surpreendenle depois da analise que John Keknetii Galbraith 
oferece da pcrda de importancia da mouvagao do lucro nas grandes empresas mo- 
<i^TOI>S' Cf. CAlfBRAim J. K. O Novo Estado Industrial, (trad. Alyaro Cabral). Rio, 
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coasol:»l»^o do poder: burocaracia d& 

'^^ap9&iSSf foeisdl — ^ ^— burocracia de prodotl* 

vidade lacional. 

Esses quatros tipos de burocracia estao definidos exatamente em t^BAOS 
de suas formas organizacionais e de autoridade, tal como estes cdn^eito^ 

As burocracias de mobllizacao sao dotadas de um tipo de autoridade ca- 
rismatica e estruturadas ao redor do que Durkheim denomina solidarite m^- 
canique. que e urn tipo de solidariedade que une todos os merabros da insti- 
tuigao em ^^ao de suas cacacteiisticas comuns.-^ Este tipo de solidariedade, 
para Durkl^Sr^'vbijisllMbdif^ sociedades primitivas, e d conceito de solida- 
riie mccanique se relaciona a conceitos tais como agrdria, iolk, gerneinschaft, 
etc. Estas sao rela?oes primarias que ocorrcm tipicamente quando o niimero 
de pessoas em interagao e limitado, quando o grau de diferenciagao da es- 
trutura social e baixo, e quando o envolvimento dos individuos no sistema 
j& alto. Assim, sdmente em condi^des espeuais a solidariedade meclnica 
^arece em instituigoes modernas dc larga escala, onde a complexidade e 
^ta, e 0 envolvimento dos diferentes atores tende a ser mais segmentario 
que em sociedadcs primitivas. O termo mohitiza(;ao se refcre exatamente 
ao priiaeiro tipo de situagao, quando todos os membros de ura tipo dado de 
In^^ttd^o s3o mobilizados k agao conjimta por &tn moviineatQ coletivo cai>- 
regado de componcntes ideologicos e vatoia^1^'j^Ul^ll^,^ttDi'0Jj^^ 
as dcfini^oes objelivas de cada fungao.-^ 

^teinas ^ iBOb^fissaQaa demandam uma iideranga ou autoridade ca- 
nsmatica. NSo se tratet iaqui de b^ifocradas publicas sob uma lideranga po- 
litica caiismAtica no nfvel de Cht^^ iSb Estado. Neste ultimo caso a lideran- 
carismatica e compativel e muitas vezes supoe uma burocracia lacional 
ou de .siatus baseada em uma autoridade legal. No nosso caso, entretanto, 

0 carisma e nec^Md dentro da estrutura orgaiiizacional, e a situa^ao ideal 

1 aquela em que existe um determinado montante de carisma em cada nivd 
de autoridade. Dois exemplos dfisse lipo de estrutura de autoridades sao o 

-2 Cf. DiiRKHFiM, £milc. De La Division clu Travail social. 5.^ edigao, Paris, F. 
Alcaii, 1926. 

23 Ver o Irabalho de SMFLStR, N. J. Theory of Colleclive Behavior. Nova lorque, 
Free Press, 196?, sobre a mccanica da mobilizaijao. Para urna annlise dos fcnririie- 
nos de massa era sociedades modernas, cf. Ko»NHA.usER, W. The Politics of Mass 
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exdrcito e as orgdniza^des religio&as. Mas em ambos cases' a$ sftuagoes es- 
t&yeis e notmais l^ciem a substituir d> li^eranga caiism^^ ^ ll4fr%ii£a 
legalj liaseMa gefalmente em erlt^rio de antiguidade e jilil^ tdd <)rt^ffl; 

Soraente cm situagoes dc conflito. como cstados de guerras religiosas, e que 
a autoridade carismiitica se manifesta em sua plenitude. A conclusao e que 
as burocracias dc mobilizagao, como t6das as situa?6es estnjtuiadas ao re^ 
doc do cacisma^. sao fendmenos bastaate in^taveis que teodista a. nudar sen 
cardter qfiandd' ifittia^Ses de po Aer ^cr cionsolidadas. 

Burocracias tipo salu sao bcm caracterizadas por Fred iRiggs,'-^ e fare- 
mos ^dxnente uma pequcna referenda a elas aqui. £ia$:$^u^|!Bm em situates 
<^qt{^gEiy|ffnQs xe$pondem k in5ta]^ifil^i^pdl^iiic)i'^ aos 
SSrioS 6 CQ0{>tac30 de seus lideres^ Kesta situat;ao os governos nao tsm con- 
trSle efetivo sdbre a maquina bnrocrStica que c utilizada. principalmente, 
para proposilos de autoprebcrvai^ao poHtica. A autoridade, ncstc caso, tcnde 
a $er exercida de forma puramente foimalistica, e a iategra^ao ao Mstema 
£ bas^da rela^oes familiais^, ds cHenldSsi^ e'i$cftt($s^ 't^picft^^(^ 
patrimonial do aparelho burocratico.-" 

Sc um alto nivcl de cstabilidade c logrado nesta situagao, e bem prova- 
vel que a burocracia se tiansforme em uma burocrada de tipo status. Os 
membros da burocrada desenvolvem. fonoas de ^lidariedade baseadas em 
seus status e pap^is; regras gerais sic desrenvolvidas para a garantia de dt- 
rcitos iguais para grupos de iguais, e a amplitude e os limites da autoridade 
sao expiidtamente regulados. Existe uma conjun^ao, neste caso. dos in- 
teresses dos dirigentes e da burocracia, e surgem forraas legais de autori- 
dade. A integragao da iostitui^o se baseia na solidariedade (ie status 
diferentes estratos bitrocrdticos, ou de t6da a burocrada -dmSf iil^tQii^j 
Tal como discutimos anteriormente, esta solidariedade de stains podj} 430-^ 
ginar-se tanto do tipo especial de lecrutameato do funcionalismo^ i^^ot^Otji 
da socializa^ px/pQixAimada, p^la pin^rfo iietitwsSo ma ^tua^qt it es- 
tabilidaoN^ 

A burddracia racional, orientada para a produtividade, 6 uma caracteristi- 
ca de sociedadcs modernas desenvolvidas. A liderancja sc baseia na capacita- 
sao tecnica, tendo assim um car^ter racional, enquanto que o pxincjpio de 
solidariedade 6 o da diferenciagSo funcional — soMariti organiqi4e, de' 
ac6rdo com a terminologia de Durlcheim. O problema da evolucao de bu- 
rocracias de tipo status ou sola para burocracias de tipo racional-produtivo, 
atrav6s de um estagio de mobiliza^ao ou nao, e uraa <U© ^pKStSfiS abftTt!® 
mais importantes da sociologia do dcscnvolvimcnto, 

Se supomos haver uma linha de evolugSo desde o tipo mobilizagSo 
at^ o tipo racioiuil-produiivo, o fate dc que as burocracias de tipo racional- 
pfOdutivo tenham alguns tragos comuns com a burocrada de tipo carismatico, 

2^ Cf. RtGOS, op. cit. 

3a Esta situ8$ao dc redu$So progressiva dfr poder decisSp & bem analisadABbr 
tlEiNrz, Peter. La Xodecisidn Social en el Des^rollo EconfioiioO, {Anates de FLAi&Oi 
L 19641< Para uma aotica^lii M6ia& a Usakouim bmUeiros veja o arUgp 



circular. Em ambos os casos a autoridade se baseia em qualidades pessoais 
dp Uder, em termos de carisma ou cotnpetSncia. Em ambos o envolvimento 
.JUBSSoal do fat^k>tSi^6 tendc a ser alto, qucr em termos de ideologia, quer 
em tSrmos de uma aceita^ao geral dos valdres da orgaoizas^o. Pcderiamos 
especular s6bre que tipos de sistemas de siatux se de^ViSveriam a partir 
das burocracias modernas de tipo racional produtivo e semimobilizados. A 
expressao meriiocracia, ja de uso freqiienle, parece apoatar para fiste t^iaxp 
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7, Cpmportamentai 

A variSvel comportamento e a mais geral de nossas quatro, e per isto 
mesmo a mais dificil dc analisar. Em comparagfio com 0 problcma do 
poder, notamos que 6ste c urn fendmeno muito mais global, que pode ser 
muito mais f^cilme^fi Igcaji^idip em ^itua^es h,ist6ricas ^sp;ec^i9a§, Mas, 
a nao ser que uti{i26«Ses iKliQt!til^^ 

mcnte impossivel Intscaf t»)^^8licis 4^ •li^S^^S0t$gmkifi I^V^' 
societal. 

Esta dificuldade stiirge, por exemplo, quando tratamos de utilizar direta- 
mente as pattern variables parsonianas para a comparaglo entre sociedades. 
Buvidamos que uma cultura ou sociedade determinada possa ser caracteri- 

zada como mais pariicidaiista. Jifusa ou individaalista que outra. Estas sao 
orientagoes da acao que se dao em .siluagocs especificas de intera^ao, e acre- 
ditainos que pensar que c a orientagao que determina a natureza da interiH 
gao, e aao o contrario, e uma perspectiva pelo menos pouco sociologica. 

A melhor maneira de abordar o problema parece ser a de considerar as 
pautas de comportamento como variaveis intervenientes entre situac^oes es- 
tniturats e resultados em termos de poder e produtividadc. Nos ja o fize- 
mos quando da discussao dos diversos niveis de poder e produtividade. 
Assim, em rela^ao a poder,. discutiiaps 0 que pode ocorrer quando os fun- 
cfou^rbs desenvolvem fortes tdbtfb'fiea^es xxm. sua institui^ao, como re-^ 
sulfado de urn dcsequilibrio de prestigio entre seu status no interior c fora 
de sua organizat^ao. O mcsmo raciocinio reladonado Jf4<^ fpi utilizado 



mas organizacioaais foi discutido como contribuindiB ]^^;^^ ^s^^ 
de burocracias que descrevemos anteriormente. 

O que farcnios aqui c utilizar 0 estudo de Crozier sobre o Monop61io 
ladustrial frances para teatar penetrar mais em detalhe nos detemiinantes 
estniturws do cc^portamento. Comportaiaento 6 aqui eotendido principals- 
raente corao a estrateg^a do indivi'duo em relagao a institiiigao a qual file 
pcrtcnce, e pode ser pensado em temios de seu envolvimento na lnstm»jsao; 
a tipologia de Presthus, em teimos cic ascendentes, indifercntes c- ambivalen- 
tes;-" a distin^ao de Al^in Toucaine entre reirait, conjlict e porucipaiioni^^ 
a lipologia hem coa3MM» ictE^'R. It Mtirton de formas de todmiait s^'^- 
tegorias altemattvas para anaKsar o mesmo problema.-^ 

Intercssantes conclusSes podem set obtidas a partir da analise que Cro- 
zier faz das relacocs de podcr entre os raembros da dircQao do MonopoLio, 
O status de um membro do Mooopplio 4 descrito como fuagao de sua p9- 

jfUP^ pSXB. a realiza^ao de suas tarefas produtivas. Alem disso, a origcm 
SOCfal do funcionario tern tambcm um impacto em scu comporlaraento. E 
possfvel ver que, para os quatro principais cargos de dire?ao, somente o 
diretor tern status formal alto, sbinente p diretor^assistente tem pouca ^ti- 
guidade, sdmente o diretor-tecni^ £l^l3fl^'tEt'j^[^i|c|{(l^ 
direta. O quadro seg^nte di as caraeted^^ dsu( ediifEpS^S@^ SUiUfi 
dos quatro cargos: 
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At pautas de comportamento se demssm Scilmerite dSste quadro: 
"O diretor tern todas as posigSes alflSj ^Jigetd dado que o engenhel-' 

ro monopoliza as tarefas ligadas a produ^ao e o sistema de pessoal c rigido. 

Seu comportamento, em conscqiiencia, pode ser ou ncgiigenciar suas ativi- 

28 Prcsi hus, Robert V. Behavior and Bureaucracy in Many Cultures. Public Ad- 
minislration Review, 1959. 

27 Bassoul, R., Bernard, P. e ToLmArNE. Alain. Retrail, Cotiflicl, Participation. 
In: Sociologie dii Travail, ouliibro-dezembrti 1960, e os desenvolvimenlos a icspcito 
em TotjRAiNE, Alain. Sociologie de I'Aciion, Paris, Ed. du Seuii, 1965, na parte re- 
ferente k participa9ao social. 

Merton, Robert K. Social Structure and Anomie. In: Social Theory and Social 

iS(m(t(r:^'^^im^ ^tce vtmf 1957^ 



4ades funci^ai/d$ Qa tratar de aumentar a rdevSncia de seu cargo, pro- 
,'^Pi^0 novoa prajetos, por exemplo. O que parece determinar a escolha 
'i[i$-mna ou outra alternativa € a relagao de suas duas fontes de status dentro 

e fora da organizagao. Se o diretor vive em uma pequcna cidade, seu pres- 
tigio social como diretor e muito maior do que os beneficios que cle pode- 
JCia- Bbter de urn esforgo de niaior pa^ajpagao dentro da empresa. vSeu 
^ropd de rcfereocia oao slo seus cdegas graduados da prestigiosa ilcale 
PoUtechnique, mas a cidade, onde tern tuna posi^ao excelente. £le nao 
se deixara pertiirbar pdia subutilizagao de sua capacidade como engenbeiro, 
e, em geral, deixard. de lado suas atividades funcionais. Mas se ele vive em 
Paris e tem colegas eAgenheiros da PoUtechnique em seu grupo de iguais, 
S9a status entre eles ser^ mais baixo que seu status dentro da organizagSci 
como diretor. Isto o levari a sua participa^ao maior na emprSsa como o 
peio que Ihe gratifica mais, e atraves do qual seu prestigio externo pode 
• Ser incrementado. E claro que o determinismo geosrdjico nao e absolute, 
Te,.i6$t)8Slvel imaginar-se que alguns diretores, menos inclioados a compefir 
tdm seAs colegas, busquem o prestigio tr^aq^ 48$ p^foenas cidades, en^- 
fjnantb tque outros tratem de penoaneceir m f^jiidk 3)las esse processo 
de sdegao somente confirma a fat^ggttogj& fg-a^^ 
como mecanisrao de adaptagao. 

O diretor>a8Sisteiite € baixo em tddfts as dimensSes, occeto quanto a sen 
status externo: ele tamb€m e graduado da £coIe PoUtechnique, e bastante 
jovem. Seu coraportamento, em conseqiieocia, e bastante claro: deixa a 
organizagao tao logo tenha condigoes para isto, que a perspeciiva de che- 
^ar um dia a diretor nao 6 demasiado atraente. O contador, por outro lado, 
:<etijo tinico bem i a antigaidade, cumpre suas fungdes de forma ritualista, 
jp nao esta intcressado nem em deixar a organizagao nem em muda-la. 

O papel do engenbeiro tecnico e talvez o mais interessante. Ele tem anti- 
guidade e relevincia funcional, e relativamente baixo status tcamaH e orig^ 
social, mas nSo tem o cutso da PoUtechnique. A conclusao e que sen envol- 
vimento na emprSsa seri alto, mas de tipo conflitivo. file 6 o mais interes- 
sado nos objctivos de produgao, ainda que seja extremamente consei-vador 
em relagao a mudan^as que possam reduzir o poder que Ihe advem do mo- 
nopdlio do conhecimento dos processos t6cQicos produtivos. £le disputatfi 
a antondade fQimal 4Q,dBretoi, biiis^do em que o ste^us dtste ^ purametite 
i^Sciif^vo sem^tns^e-iS^'in^tac 'fita^ geral, ele serl a fonte de manifestagao 
de uma luta intermitente do poder dentro da organizagao. 

O que e notavei c que cstas atitudes, que decorrem logicamente das pautas 
de oonfigura^ao de status, correspondem bastante bem ao qtie ioi encon- 

trade empiricamente. A estrutura da ragaoizagSo e a distribuiclo de status 
cm seu interior e algo que deve ser explicado historicamente e em fungao 
do contexto nacional mais amplo em que ela se iosere. Mas. uma vez que 
e^ta estrutura ejdste;^ as pautas de comportameato se 6&o de forma perfeitar 

O principal problcma com esta abordagem estrutural 6 que ela implica 
mn, modelp de lacionalidade dos atores que nap e necessariamente o unico 
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UBS afirma a existencia de uma esp^cie de Idgica dos sentimentos que e do- 
mmantc no m'vel informal da organizagao; uma abordagem psicanali'sijca 
tratara de detetar a existencia de uma logica do inconsciente. A abordagem 
6coo,Qipic^ buscari uma lacjooalidade oxiejatada ^aca o lucro. £ assim 

Seria possivel sugerir que todos esteS- Stt<J(Selos coexistem, prevalccendo 
cada qual, contudo, do acordo com cadjb'eoiitexto especifico de interagao. 
Assim, poderiamos esperar uisdi A^sSoSc "di^ irimtist^mte em jnteragSes afe^ 
tjva^ luna logica do lucrff^ fpBL tlin^0ei5 econdmicas, assim como vsm 
iS^ca de presttgio dentrCf w iUfSA instJtuigao, como deterniinantes pr6- 
dominantes de comportamcnto. Em gcral, alem e em adi^ao de determinantes 
colturais e dc personalidade do comportamento, os sistcmas de interagao 
criam sua propria logica e pautas de atuagao Lorrcbpondentes. Assim, quan- 
do R. Bendix estuda os problemas derivados das relagoes de trabalho e 
autoridade na indtSstria,** sua tese principal e de que, quando poucos co- 
mandam e muitos obcdccem, existem uma seric de problemas que sao co 
muns a todas organiza^oes dc produ?ao, independentcmcntc de seus coa- 
textos culturais. £ a participagao do EstadO liOS «adfliti3tB> 'deotfo dti em- 
pc&sa que faz, para Bendbi, toda a diferenga. 

Que tipos de comportamento contribuem mais para produtividade? Aque- 
les que derivam de niveis altos de envolvimento na organi2a9ao, em geral; 
1^ si|ua$5e3 em que a orgaoizasao 6 altameote desenvolvida, quando as 
Ibralsdes, tanto em rela^Io aos objetivos explfcitos da organizagSo, quanto 
aos grupos formais c informais dentro dela, sao altas; em situacoes em 
que as pessoas encontram dentro da organizagao o lugar ideal para a ex- 
paosao de sus^jpfi^cialidades de auto-realizas3o. Quando o ntvel de de>» 
«av9jiYiu»gt^'^^ ^ l^^o. mais produtlyas ^ as pessoas que 

imrnfik.^ ^W<i^tSfi^ftf^:^t^a i^^ii^Sao como -m^^^a, de interasao. 
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Cobrimos uma grande extensao em pouco tempo, o que nao pennite fistu^ 
dar nada a fundoy mas ptopoiciona, em compensasSo, tuna visSo de sXKt- 
junto. T^ivw a principal conclusio de tipo metodol6gico, a notiar, 6 de 
como foi necessStio passar de estruturas concretas mais complexas a abstra- 
foes mais simples e gerais na medida em que passamos da discussao de 
caracteristicas mais. gerais das burocracias, tais como seu nivel de poder, at. 
caracterfsticas de seus membroS) como suas pautas de comportaioettto. As 
teorias sociologicas existentcs se toraam cada vez mais adequadas na ntes- 
dida em que elevamos nosso nivel de generalidade., mas isto traz em si o 
prego do afastamento cada vez raaior da realidade liistoricamente datada. 
O e$tudo de estruturas burocraticas especificas, como o estudo de quai- 
ls zc»li4^ iv«tikip^.«^ai^^ iiSgi iS^ si^|teB 
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ilasao a partJr de uma teoria geral existentc. Isto nao e tao claro quando 
I^Gtia se tefere a aspectos globais 4o sistemas concreto, e esta construida 
por uma gencralizasao de primdro gcau sdbie via Qumero Hmitado d& 
observa^oes globais. Mas na medida em que a anfilise se orienta a proble- 
mas mais especi'ficos o ntimero de determinacoes conciBtas aumcnta, a com- 
plexidade de fatores intervenientes se multiplica, e o simples conhccimento 
da teoria 6 de (itilidade relativa, O estudo dc sistemas burocraticos no nivet 
diagndstico e terap$ti^p nao 4 assim, algo que decorxe diietamente da 
familiaridade com « tMdfl^. mas urn tipo de prSdca de an&lise hist6rici( e 
de interven^ao administtjrtlv!* dolada de uma tecnica que nao chegamos a 
discutir aqui. Mas esta t&nica e impotenie se ela nao toma em conta, e 
ttSo iw^pora, a contribuisao da analise te6rica como a aqui esbogada. 
Assim como o di^logo entre teoria e dados 6 essencial para o desenvojvini 
mento de qualqucr corpo de conhedmento cientSico, na 4rea e$peei£i(^ d8' 
administraeao o intercambio entre tBom (i Uxsme»4, t^^ 
Ifa^oamsnia continuo de ambos. 

SUMMARV 

COMPARATIVE ANALYSIS OF PUBLIC BUREAUCRACIES 

Cro^'ROtipagl jpQirip0/i|Qns of public bureaucracies is on emerging 
subjaef frt' tf^ ileldS of t^tiwrt ond Political Science, 

and this article is a theoretical exploration of the scope, main varia- 
bles and propositions reloted to it. The unit of onalysis is defined as 
the bureaucratic structures of the more differenciated systems (as 
flfifqinst tile bwreoMC^atic f;incti«n.s of SQCjal syst^m^}. The nnaiif! 
<d(w3«idfe^f ^rl(Bfel0i Wte issues Ofe «ferfV«^ WiVi iioirrfteitiVgr 
•Cancern witti^pnbyems of socio-economic development and political 
democracy, ahd refer to different levels of political power, producti- 
vity, orgonizationa! forms and authority ailtt |>9tt^^ 'Otf |l^)tlSdOfr< 
yti^h'in and between bureovcrotic sys^em^ 

%ie issue of fJ&iHfcor ^ijwer Is Wftn «s a ctwMiiatlon «f tfii Viihiffve 
•j^^ of the bureaucratic apparatus and its relative authonomy regard- 
ing the political ruler. Public bureaucracies tend to absolutism when 
they grow in size and are able to act indeperif^^j^rflSnX t^S' 
col ruler, or geize the power independently. . 

The issue of t>re«ltfirtfV!f>' Is seen 1ft f8rtn9't>f ihS'mifAf^ dhd tefent 

functions the bureaucratic apparatus performs in a given society. A 
distinction is made between productivity (the rotio input/output), 
efficiency (the ability to carry out commands) and capacity (global 
output), Shortcomes in productivity are seen as connected with the 
prestfgl*^ ttf«J'- Sbit^bl mobility functiortg %h0 bureoircntitte Structures 
perform specially in the developing countries. 

The issue of organizational forms and authority is analysed in terms 
of a combination of governamental stability and governmental aims 
regarding the bureaucratic structure, the assumption being that go- 
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vemmental goals cannot be fully transformed Into organizational 
structures in situations of low stability. Four types of bureaucratic 
structures are thus derived^ the mobilizationai, salo (F. Riggs), stotus 
(Weber) and rational productivity bureaucracy. 

The question of behavior, at last, is discussed in general terms as so- 
mething to be derived less from cross-cultural differences than from 
structural characteristics of the status system inside and outside the 
bureaucratic organization. Crozier's study of the French bureaucracy 
gfves the basic material for this section. 

The conclusion points to some general methodological aspects of the 
analysis, making the point that the study of the more general aspects 
of bureaucratic behavior colls for highly abstract theory-making, 
leading thus to a division of labor — and the necessary interplay •— 
between the more theoretical and the more pragmatic and tech^pcil' ' 
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